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五 、结语
资源税是一种以 自然资源为课税对象的税种 ，不同 国家基于不同的
历史 因素会赋予其不同的课征 目 的 ，如增加财政收人 、调节资源级差 、保
护资源环塊等 。 就世界范围而言 ，资源税在开征初期以及其后的相 当一
段时间 内 ，多数国家的资源税以调整资源级差为主要功能 。？ 伴随资源
枯竭问题 日益严峻
，
资源税逐渐由财产税的性质向环境税过渡 ， 以保护
资源环境 、促进资源有效利用为主要功能 。 欧盟 ２０１ １ 年的政府税制工
作报告已将资源税与能濾税 、交通税 、污染税并列 ，成为四大类环境税之
＊ 褚睿刚 ，厦 门大学法学院财税法学博士研究生 。
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？２０ １６年 ５ 月 ９ 日 ，财政部与国家税务总局连续发布 ５３ 号 、５４ 号和
５５ 号文件 ，分别是 《关于全面推进资源税改革 》 、 《关于资源税改革具体
政策问题的通知 》和 《关于印发 〈水资源税改革试点暂行办法 〉 的通知 》 ，
开启 了资源税改革的新篇章 。 此次资源税改革顺应国际趋势 ，有意增强
“
促进资源节约集约利用和生态环境保护的作用
”
。 这在一定程度上展
示了各方对资源税环保功能呼吁的甚嚣尘上 ，但也正是这种先人为主的
对其是传统税制还是环境税的讨论 ，使人们忽略了对
“
资源税
”
本质的
思考 。
“
资源税
”
的本质上真的是一种税 ，还是名税实费抑或其他的收
人形式 ？ 能否承担资源环保重任？ 此外 ，清费立税是此次资源税改革的
重难点之一
，对
“
资源税
”
本质的再认识能够为资源
“
费改税
”
的顺利推
进提供一个全新的思考空 间 ：我 国资源
“
费改税
”
是否必要 以及标准如
何确定 ？ 以上问题是资源税改革 中理论界和实务部 门都无法回避的基
础问题。
一
、揭开
“
资源税
”
的面纱
“
根据世界各市场经济国家的通例
，
国家参与社会产品分配的依据
和形式无非三种 ：一是凭借财产权利参与分配 ，其中包括凭借国有资本
取得利润和凭借 国有 自 然资源取得的各种资金 ；二是凭借政治权利征
税
；
三是凭借特殊服务收费 。
” ③国家通过此三种权利分别获得三种不同
的收益方式 ，分别对应资源组 、资源税和资源费 。 换言之 ，无论租 、税还
是费 ，均是国家依据不同的权利面向相同或相近的缴纳主体获得收益的
形式 ，如果不严格加以区分辨识 ，相互之间极易混淆。
恩格斯认为 ，在一个国家中普遍蕴含了两种权力 ：
一种是财产权力 ，
也就是所有者权力 ；另 一种就是政治权力 ，亦即 国家权力 。？ 两种权力
经济分工不同 ，所有权是生产活动的起点 ，参与 的是社会财富的初次分
配
；
国家权力介人的是社会财富的再分配环节 ，左右社会财富的再分配 。
？ＤｏｒｉｓＰｒａｍｍｅｒ
， Ｑｕａｌｉ ｔｙｏｆ ｔａｘａｔｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅｃｒｉｓｉｓ ｔａｘｓｈｉｆｔｓｆｒｏｍａｇｒｏｗ ｔｈ
ｐ
ｅｉｐｅｃｔｉｖｅ ，
ＥＵＷｏｒｋｉｎｇＰａｐｅｒ ， ２０ １ １ ， Ｎｏ ． ２９ ，ｐ ．２３ ．
③ 王萌 ： 《资源税与资源租 、资源费的 比较》 ， 载《北方经济》 ２０ １０年第 Ｋ） 期 。
④ 马克思 、恩格斯 ： 《马克思恩格斯全集》 （第 ４卷 ） ，人民出版社 １９７２ 年版 ，第 ３３０ 页。
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财产所有权是对财产所有 、 占有 、支配和使用关系的法律表现 ，凭借这种
权力 ，所有者可以将使用权出让 ，进而衍生出财产 的收益权 。 当所有权
与使用权分离 ，就产生了租金 。 租是一种契约关系 ，体现的是一种对等
的交换关系 。 就资源的归属 ，世界上绝大多数国家通过立法确认多数 自
然资源是作为社会财富归属于全民所有或国家所有 。 关于这一点 ，联合
国通过 １９６２ 年 的 《关于 自 然 资源永久主权宣 言》 早 已 明确 了这个规
则 。⑤ 我 国 《宪法 》第 ９ 条同样明确 ：
“
矿藏 、水流 、森林 、 山岭 、草地 、 荒
地 、滩涂等 自然资源 ，都属于国家所有 ， 即全民所有
；
由法律规定属 于集
体所有的森林和山岭 、草原 、荒地 、滩涂除外 。
”
因此
，
国家就大多数 自 然
资源享有财产所有权。 资源租就是 ， 自 然资源的经营者想要使用 、开发 、
经营国有的 自然资源如国有土地 、矿藏 、油 田 、水 等 ，需要向 国家缴纳租
金作为报酬 ，体现资源的有偿使用 。 权利金 （ Ｒｏｙａ ｌｔｙ ）是
一种主要 的资
源租形式 ，体现的是对资源所有者的经济权益的补偿。 世界上几乎所有
国家都征收权利金 ，但是在名称选择上存在差异 。 我国依托
“
世界重要
国家矿产资源勘査投资指南编制
”
项 目 已收录的 ７０个国家和地区中 ，有
４６ 个使用
“
权利金
”
名称 ，其他国家则采用采掘税 、矿业税 、矿产税 、矿产
资源税 、矿产开采税 、矿业附加税等名称 。？
有关费与税的 比较与界分已 然成为老生常谈之话题 。 费依赖于 国
家管理者权力 。 政府收费是政府在提供公共物品和劳务时 ，为达到公共
物品和公共劳务的效率使用状态 ，有选择地对部分公共物品和劳务采取
有偿提供 ， 由此而收取的与成本相对应的费用 。？ 政府收费存在明显的
成本性 ，存在两种收费形式 ：一是使用费 ， 即对特定的公共资源或公共设
施的使用者收取的费用 ；二是规费 ，是指政府在提供服务或者实施行政
⑤《关于 自然资源永久主权宣言》在第 丨 ７ 届联合国大会第 １ １９４ 次会议通过 ，文 中规
定
“
应当尊重各国处置本国财富和 自然资源 的不可剥夺的权利
” “
必须承认各 国享有根据
本国国家利益处置本国 自然财富和 自然资源的独立 自主权利
”“
各 民族和各部族对本族的
自 然财富和 自然资源行使永久主权时 ，必须为各 自 国家的发展 着想 ，为有关国家的人民的
福利着想
”
等均证实了此规则 。
⑥ 孙春强 ： （全球矿业权利金的分类 比较研究 载《 经济研究参考》 ２０１ ５ 年第 ３３ 期 。
⑦ 李双成 ： 《费改税＞
，
中国审计出版社 ２０００ 年版
，
第 １ ２ 页 。
１ ７２财税法论丛 （ 第 １７ 卷 ）
管理职能时 ， 向受益人收取的工本费 、手续费等管理性费用 。？ 资源开
发者在开采资源时 ，同时使用公共资源和需要国家提供的公共服务 ， 国
家需要履行相应社会管理职能 ，制定和执行相应的规则 ，收取资源使用
费和规费 。 资源费的主要形式是矿区使用费和矿业权申请费 ，分别是资
源使用费和规费的典型代表 。 矿区使用费是国家向 资源开采者征收的
一种矿区管理费用
，
例如 以色列 、 印度尼西亚等国 。？ 矿业权申请费 ， 主
要是国家对矿业权人在 申请各种矿业权 ，在矿业权登记 、发证 、变更 、转
让以及针对各项政府服务所收取的手续费 。 例如在巴西 ，勘探矿产资源
必须要经过国家的许可并颁发矿产资源勘探许可证 ， 国家从中收取联邦
矿产勘探许可费 。⑩
政治权力是国家管理社会的权力 ，其本身无法创造社会财富 。 为保
证其运行的物质基础 ， 国家依靠法律和行政手段强制 、无偿的参与社会
再分配中 ， 即税收 。 相较于费 ，税收是
一
种 国家依据其强制力无对待给
付 。 因此 ，就税法层面而言 ， 资源税是参与到资源财富的再分配过程中
的国家收益方式 ，这种收益具有强制性 、无偿性。 但从经济学角度而言 ，
资源税因为涉及资源开采和环境使用又与环境问题休戚相关 ，不得不考
虑环境资源的负外部性 。 经济主体的活动对环境造成的正面影响或者
负面影响并未被计入市场交易的成本和价格之中 ，其他经济主体并不会
为享受到该正面影响所带来的利益而支付对价 ，但需要负担该负面影响
所引发的损失 。 可见 ，环境具有明显 的外部性？ ，而在一定程度上可 以
说 ，负外部性是环境问题产生的根源 。 根据外部性理论 ，外部性可以分
为正外部性或外部经济性和负外部性或外部不经济性 。 正外部性是指
某个经济主体的生产或消费活动使另外的经济主体受益而又无法向后
？ 张炳淳 ： 《论 自 然资源费制度 》 ，载 《政法论丛 》２００６ 年第 ６ 期 。
？ 崔景华 ： 《资源税费制度研究 》 ，中 国财政经济出版社 ２０ １４ 年版 ，第 １ ３７ 页 。
⑩ 崔ｆｔ华 ： 《资源税费制度研究》
，
中国财政经济出版社 ２０ １４ 年版
，
第 １ ３９ 页 。
？ 外部性亦称为外部成本或外部效应 ，是指某个经济主体的活动对另一个经济主体
产生
一种外部影响 ，而这种外部影响又不能通过市场价格机制予以反映 。
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者收费的现象 ，亦即边际社会收益？大于边际私人收益 。 负外部性是指
某个经济主体的生产或消费活动使另外的经济主体受损而前者无法补
偿后者的现象 ，亦即边际私人成本小于边际社会成本？ 。 由人类活动引
起的环境问题通常表现为生产或消费活动造成环境较大甚至是不可逆
的损害 ，属于环境负外部性问题 。
对于资源的外部效应 ， 市场价格机制无法在交易 过程对其予 以反
映
，市场失灵的再次出现 ，导致了边际私人成本与边际社会成本或者边
际私人收益与边际社会收益之间的不一致 ，而这种不一致的情况将不利
于环境利益的有效配置与社会福利的最大化 ， 因而有必要将环境外部性
内部化 ，消除外部性所带来的不利影响 。 依靠
“
无形的手
”
是不可能实
现其内部化的 ，于是就应 由政府采取适当的经济政策 ，实现环境外部效
应的 内部化 ，保证市场价格中能够体现环境的价值 。 资源税应运而生 。
“
资源税是在资源开采环节唯一产生替代作用的税种 。 资源税的征税 目
的是保护资源 、减少外部性 。 它的作用 目 的不同于资源租 、也有别于资
源费 。
”
？资源税通过价格机制把资源的消耗 、开采中环境的破坏和损耗
等外部性成本内部化 ，促进资源替代效应的发生 。 资源开采者和使用者
因需要承担额外的负外部行为导致的税负 ，反思和改进相应的资本 、技
术 ，或用其他资源对征收髙资源税的资本进行替代 。
从理论上讲 ，国家依据对 自 然资源的所有权征收资源租 ，凭借政治
权力对 自然资源征收资源税 ，凭借管理者权利收取 自然资源开发 、勘探 、
转让 、登记等过程中的服务费用 ， 即资源费 。 不同的收益方式 ，源于国家
不同的权力形式 ，承担不同的价值功能 。 将资源税有效地区别于资源租
和资源费是其更好地发挥环境保护功能 的关键所在 。 但是在各国实践
中 ，特别是税费区分不是很分明 的国家 ，极易导致以租代税 、税费界分不
明的问题 。 厘清资源租 、税 、费之 间的本质区别 ， 揭开
“
资源税
”
的面纱
？ 边际社会收益 ，即指经济主体的 某种生产活动或者生 活行为带给社会的有利影
响 。
？ 边际社会成本
，
即指经济主体的某种生产活动或者生 活行为带给社会的不利影
响 。
？ 王萌 ： （资源税研究》 ，经济科学出版社 ２０ １０年版 ，第 １０ １ 页 。
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是研究和改良我国资源税费制度的重要前提 。
二 、沿革述明 ：我国资源税的演进径路
我国从 ２０ 世纪 ８０ 年代初工商税制改革和第二步
“
利改税
”
开始征
收资源税 。 １９８４ 年 ９ 月 １ ８ 日 ，
“
为调节开发 自然资源的 企业 （ 单位 ） 因
资源结构和开发条件的差异而形成的级差收人 ， 以正确反映开发单位的
劳动成果 ，妥善处理国家与企业的分配关系
”
，
国务院颁布 《 中华人民共
和国资源税条例 （草案 ） 》 （ 以下简称 《草案 》 ） 。 《草案 》决定对从事原
油 、天然气 、煤炭 、金厲矿产品和其他非金属矿产品资源开发的单位和个
人征收资源税
，
征税范围仅仅为原油 、天然气 、煤炭和铁矿石 ， 而对开采
金厲矿产品和非金属矿产品 的企业暂缓征收资源税 。 资源税的设立初
衷仅仅是为了调节级差收益 ，征收基数是销售利润率超过 １２％ 的利润部
分 ，这也就意味着只要没有获得超过 １２％ 的销售利润 ，企业或个人就可
以无偿开采国有资源 。 计征原则是根据应税产品 的销售收入利润率 （从
价 ） ，按照超率累进税率计算缴纳资源税 ，计税依据为应税产品 的销售收
入额 。
诚然
，资源税在开征之初 ， 在调节资源级差 、处理好国家与企业利润
分配方面发挥了一定的积极作用 ，但也暴露出征税范围过窄等问题。 因
为资源级差是由于资源本身的条件不同所形成的固有属性 ，它存在于几
乎所有的矿产资源 中 ，而 《草案 》仅对三种矿产资源征收税收 ，存在明显
的不合理。 再如 ，计税依据是销售收人 ，按照销售利润确定征 、免的标
准
，
出现
“
鞭打快牛
”
的现象 。 换言之 ，经营管理水平越髙的企业承担的
税负越重 ，而那些经营管理水平较差 的小企业反而更易享受低税负 的
“
优待
”
。
？
从 １９８４ 年到 １９９４ 年 ， 国家数次对资源税
“
小修小补
”
。 １９９３ 年 １ １
月 ２５ 日颁布的 《中华人民共和 国资源税暂行条例 》对资源税制进行了以
此较大修改 ，突 出了
“
普遍征收 、级差调节
”
的原则 ：①将资源税的征收
范围变更为规定的矿产品和盐 ，并细化出七类资源 ；②应纳税额按应税
？ 崔景华 ： 《资源税费制度研究》
，
中 国财政经济出版社 ２０ １４ 年版
，
第 １ ５７ 页 。
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产品的课税数量和规定的单位税额计算 ，为每一个课税矿区规定了适用
税率 。 具体税 目分为原油 、天然气 、煤炭 、其他非金属矿原矿 、黑色金属
矿原矿 、有色金属矿原矿和盐类七种 。 相较于 １９ ８４ 年的资源税 ，此次资
源税改革进
一
步体现国有资源有偿使用和调节资源开采企业因资源条
件差异形成的级差收入 。 资源税改革在 １９９４ 年分税制的大环境
，
在调
整资源级差的功能之外 ，资源税又增添了新的功能侧重 。
“
与初创时期
相比较 ，上述政策 目标在保持资源税既定宗旨的基础上比以前更加注重
其财政职能 ，尤其注重在分税制财政体制下资源税对增进地方财政利益
的作用 。
”？
１９９４ 年的资源税税收收入达到 ４５ ． ５ 亿元 ， 而 １９９ ３ 年的资源
税税收仅为 ２５ ． ６亿元 ，增幅高达 ７７ ． ７％ 。？ 资源税的职能定位已经逐渐
朝向财政筹集方面倾斜 。 当然 ，这次资源税改革仍存在征税范 围偏窄 、
计税依据按销量或 自用量 、单位税额过低等问题 ，导致进入市场的资源
性产品成本过低 ，在加快发展方式转变 、促进环境资源保护方面仍亟待
改善 。
石油 、天然气是我 国资源税试点的重要对象 。 为落实 ２０１ ０ 年 ５ 月
中央新疆工作座谈会精神的举措 ， 中央决定从 ２０ １０年 ６ 月 １ 日起 ， 率先
在新疆进行石油 、天然气资源税改革试点 。 改革的主要 内容是 ：对原油 、
天然气资源以销售额为计税依据 ，实行从价计征 ，税率为 ５％ 。 为提髙资
源回采率 ，对稠油 、高凝油 、髙含硫天然气和三次采油实施减征资源税政
策 ，暂采用综合减征率办法 ，减征率为 ０ ．０４％￣ １ ．７３％ 。 此项改革增加
了新疆的财政收人 ，体现了 国家援疆政策中
“
输血与造血并重
”
的思路 ，
亦符合资源税促进保护 、节约资源的政策 目标 。 ２０ １０ 年 １２ 月 ，该改革方
案推广到西部 １２ 个省 、区 、市 。
国务院在总结原油 、天然气资源税改革试点 的基础上决定对《 资源
税暂行条例 》进行修订 ，在现有从量定额计征基础上增加从价定率计征
办法
，
调整原油 、天然气等品 目 资源税税率 。 ２０ １ １ 年 ９ 月 ３０ 日 ， 国务院
第 ６０５ 号令 、第 ６０６ 号令 、第 ６０７ 号令分别公布了 《关于修改 〈 中华人民
？ 刘植才 、刘荣 ： （论我国资源税的职能定位》 ，载《税务研究＞ ２０ １ ２ 年第 １０ 期 。
？ 参见＜ 中国税务年鉴 ＞ （ １９９４ 年 、 １ ９９５ 年 ）
１ ７６财税法论丛 （ 第 １ ７ 卷 ）
共和国资源税暂行条例 〉 的决定 》 《关于修改 〈 中华人 民共和国对外合作
开采陆上石油资源条例 〉 的决定 》 《关于修改 〈 中华人 民共和国对外合作
开采海洋石油资源条例 〉 的决定》 。 修订后的 ３个条例 自 ２０ １ １ 年 １ １ 月 １
日起在全国范围内实施 。 这次修订调整了原油 、天然气资源税的计征办
法
，
由从量定额计征改为从价定率计征
，
税率为 ５％ ￣１０％ 。 同时
，
取消
了对中外合作油气田和海上 自 营油气田征收的矿区使用费 ，统一改征资
源税 。 作为配套措施
，
２０ １ １ 年底 ，财政部发布 《关于提高石油特别收益
金起征点的通知 》 ，决定从 ２０ １ １ 年 １ １ 月 １ 日起 ，将石油特别收益金的起
征点提高至 ５５ 美元／桶 。 更进一步地 ， ２０ １４ 年 １０ 月 《关于调整原油 、天
然气资源税有关政策的通知 》规定 ，原油 、天然气矿产资源补偿费费率降
为零 ，相应将资源税适用税率由 ５％提高至 ６％ 。 同时出 台 了 自 ２０ １４ 年
１２ 月 起煤炭资源税从价计征 以及全面清理涉及煤炭 、原油 、天然气的收
费基金等方面的政策 。 此一系列改革不仅增加 了地方财政收入 ，调整中
央 、地方和企业的利益格局 ，更向环境保护方面倾斜 ， 有利于平衡资源开
发和环境保护的关系 ，促进资源节约和节能减排 。
纵观我国资源税沿革历程 ， 资源税的功能渐趋多元化 。 １ ９８４ 年资
源税初创 ，是一种针对部分矿产资源征收的调节税 ， 以调节开发 自 然资
源的企业因资源结构和开发条件的差异而形成的级差收入为主要职能 ，
与流转税 、所得税等税种有着明确的分工 。 １ ９９４年税制改革时期 ，按照
“
普遍征收 、级差调节
”
的原则扩大了征收范围 ，取消起征点 。 此时的资
源税已不再单纯地调节级差收人
，
而是根据国家对资源的所有权取得的
收人 ，更多 的像是一种权利金 。 矿产资源的权利金制度是市场经济国家
矿产资源有偿取得和使用的制度核心 ，主要调节的是资源所有权人和采
矿权人之间的关系 。？ 这也就意味着 ，权利金无论采矿权人盈利与否 ，
都必须要向资源所有权人即国家缴纳的一种费用 。 也因此 ，基于特定的
历史因素 ，资源税实际上实现了扩充国家财政收人的效果 ，具备
一
定 的
财政功能 。 如前文所言 ， １ ９８４ 年的资源税 以调整级差为主要职能 ， 实际
上是一种级差资源租 。 １ ９９４ 年的资源税是凭借国家对矿产资源的所有
？ 王赵宾 ： 《外国资源税启 示》 ，载《能源》２０ １ ３ 年第 ８ 期 。
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权而形成的权利金 ，更具绝对资源租的特性 。 综上而言 ，我国在征收资
源税之初以及相当长的一段时间内 ， 资源税是国家以牺牲矿产资源为代
价的 ，并非无偿的 ，背离了税收的根本属性 ，名税实租 。
资源具有经济价值与环境价值的双重属性 ，对资源税是传统财产税
还是环境税的定位较难把握 。 较为有说服力的说法是 ， 资源税主要功能
是调整级差收人 、调整社会资源财产 的分配不均 ，但在可持续发展的要
求下被重新定位 ，逐渐向环境税过渡 。 实践中 ，现实经济中环境价值难
以体现 ，更多体现的是资源租 、费的经济价值 ，导致资源的市场价值定位
整体偏低 。 资源市场价值偏低会导致资源需求过高 ，而过度的资源需求
会在一定程度上引起价格的上涨 ，价格上涨则会导致资源的过度开采 。
市场机制 由于存在经济外部性的缺陷 ，本身存在过度开发使用 自 然资源
的内在诱因 。？ 因此 ，随着资源枯竭凸 显 ， 政府环保意识增强 ，特别是
２０１０ 年及以后的资源税改革 ，包括 ２０ １６年的资源税改革 ，开始凸显补偿
“
外部成本
”
的倾向 ，环保功能加强 。 我国资源税将资源耗费和 资源破
坏的负外部行为 内部化中
，
方能契合资源税的特质 ，从而有别于资源租 、
资源费 。 换言之 ，我国的资源税 尚属于资源组的行列 ，更多地体现了资
源的经济价值 ，真正的资源税应纳人环境税的范畴 ，更多地体现资源的
环境价值 。
三 、税法檐理 ：国内现行资源费体系
资源税费政策都是国家实现经济调节 、筹集财政收人 ， 同时促进环
境保护和资源节约的重要手段 。 税费并存的格局既是我国现有资源有
偿使用制度 的基本特征 ，亦是其主要问题产生的根源所在 。 在中 国的 当
前税费体系下 ，资源费无论从数量 、收人 占比等方面都决定了其在资源
税费体系中的重要地位 。 我 国现有的 资源费体系主要分为矿产资源费
和水资源费两大体系 ，水资源
“
费改税
”
已在河北试点 ，并非本文探讨重
点 。 矿产资源费又分为矿产资源补偿费 、矿业权有偿使用费和石油特别
收益金 。 下文从历史演进角度对以上费种进行剖析 。
？ 崔景华 ： 《资源税费制度研究＞
，
中国财政经济 出版社 ２０ １ ４ 年版
，
第 ９１ 页 。
１ ７８财税法论丛
（ 第 １ ７ 卷 ）
（
一
）
矿产资渌补偿 费
矿产资源由 于 自 然因素赋存在某一特定的地域中 ，且矿产资源多为
不可再生资源 ，一旦开发 、利用必然造成不可恢复的损耗 。 在我 国 ，矿产
资源的所有权是属于国家的 国家
”
不可能成为开发矿产资源的主体 ，
必须通过这种矿权 （权利金 ）制度
，
将占有
、
使用等矿业权出 让给具有从
事勘探开发的矿权人后 ，矿产资源才能够得以开发 、利用 。 因此 ， 国家作
为矿产资源的所有者必然要求因为资源的损耗而得到某种补偿 ，矿产资
源的开发者和使用者因其利用矿产资源必须对国家支付相应的价款作
为补偿 。
“
矿产资源补偿费是国家凭借财产权力征收的被耗竭的资源代
价 ，是矿产资源国家所有权的经济实现 ，也是事实国有资源资产
‘
保值 、
增值
’
原则 的必然要求 。
”？
我国 《矿产资源法 》第 ５ 条规定 开采矿产 资源 ，必须按照国 家有
关规定缴纳资源税和资源补偿费
”
。 我国实现矿产资源有偿开采制度 ，
开采矿产资源必须缴纳矿产资源补偿费 。 矿产资源补偿费正式征收源
于 １ ９９４ 年 ４月 １ 日实施的 《矿产资源补偿费征收管理规定》 （ 国务院令
第 １ ５０ 号 ） （后文称为 《规定》 ） ，该《规定》在 １ ９９７ 年 ７ 月 ３ 日 由 《 国务院
关于修改 〈 矿产资源补偿费征收管理规定 〉 的决定 》 （ 国务院令第 ２２２
号
）修改。 《规定》 明确矿产资源补偿费的征收 目 的是
“
保障和促进矿产
资源的勘査 、保护与合理开发 ，维护国家对矿产资源的财产权益
”
，缴纳
义务人是在我国领域和其他管辖海域开采矿产 资源的企业 （ 采矿权
人 ） 。？ 由此可见 ，矿产资源补偿费是采矿权人向矿产资源的所有者 （ 国
家 ）因开采 自 然资源而支付的
一种补偿 （矿租 ） ，是一种财产性收费 。 同
时
，矿产资源补偿费的征收机关是地质矿产主管部门会同财政部门 ，征
收方式是销售收入的一定比例计征 ，收人纳人预算管理 ，为 中央与地方
固定 比例分成 ，中央与省 、直辖市矿产资源补偿费的分成 比例为 ５：５ ；
中央与 自治区矿产资源补偿费的分成比例为 ４：６ ；？中央分成所得的补
？ 文正益
： ｛厘淸税费制度关系 推进资源税费改革一关于资源税 与矿产资源补偿
费制度关系的思考》
，
载 《中国国土资源经济》 ２０１ １ 年第 ７ 期 。
？ 《矿产资源补偿费征收管理规定 》第 １ 条 、第 ２ 条 、第 ４ 条 。
＠ 《矿产资源补偿费征收管理规定》第 ５ 条 、第 ７ 条 、第 １０ 条 。
税法理论与税收制度１ ７９
偿费纳人国家预算 ，实行专款专用 ，主要用于矿产资源勘査支出 、矿产资
源保护支出及矿产资源补偿费征收部门经费补助 。？
（
二
）矿业权有偿使用 费
“
矿业权是所有者对矿产资源占有 、使用 、收益 、处分的权利 ，是在矿
产勘査与开发生产过程中所产生并为矿业主所拥有的财产权 。
”？矿业
权依存于矿产资源的所有权 ， 由 国家出让给某
一
社会主体 ，允许其在一
定期限 内勘査或开采矿产资源以及相关活动 ，获取经济效益 ， 同时排除
他人非法干涉 。？ 我国 《矿产资源法》第 ３ 条规定 ，
“
勘査 、开采矿产资
源
，
必须依法分别 申请 、经批准取得探矿权 、采矿权 ，并办理登记
”
。 可
见
，
我国 的矿业权存在的形式有两种 ，即探矿权和采矿权 。 探矿权是指
在依法取得勘査许可证规定的范围内 ，勘査矿产资源并优先取得作业区
矿产资源采矿权的权利 ；采矿权是指依法取得的采矿许可证规定的范围
内 ，开采矿产资源和获得所开采矿产品的权利 。 根据《矿产资源法 》第 ６
条的规定 ，探矿权和采矿权可按该规定转让 。 换言之 ，我 国实行探矿权
和采矿权有偿转让制度 ， 明确探矿权 、采矿权在一定条件下可以转让 ，也
即意味着明确了探矿权 、采矿权的财产属性 。 国家作为资源的所有者 ，
除了收取资源税 （租 ） 和资源补偿费之外 ，可以在转让矿业权的 同时收
取矿业权有偿使用费 。 就 目前而言 ，我国的矿业权有偿使用费包括探矿
权使用费 、采矿权使用费 、探矿权价款 、采矿权价款四种 。
探矿权使用费和探矿权价款最初的征收依据来源于 国务院 １９９８ 年
２ 月 １ ２ 日颁布实施的《矿产资源勘査区块登记管理办法 》 （ 国务院令第
２４０号 ） （ 以下简称《办法 》 ） 。 １９９ ８ 年 《办法 》第 １２ 条规定 ， 国家实行探
矿权有偿取得的制度 ，探矿权使用￥ 以勘査年度计算 ，逐年缴纳 ；第
１ ３
条规定
，
申请国家出资勘査并 已经探明矿产地的区块的探矿权 的 ，探矿
权申请人除缴纳探矿权使用费外 ，还应当缴纳经评估确认的国 家出资勘
＠＜矿产资源补偿费征收管理规定》第 丨 丨 条
＋
、 ＜矿产资源补偿费使用管理办法》第 ３
条 。
？ 罗玮琦 ： ＜中外矿业权及土地产权的法律制度比较》 ， 载 《中 国土地＞ ２０ １ ６ 年第 ２
期 。
？ 王萌 ： ｛资源税研究＞ ，经济科学出版社 ２０ １０ 年版 ，第 １２３ 页 。
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査形成的探矿权价款 。 换言之 ，探矿权使用费是国家将矿产资源的探矿
权出让给探矿权人 ，探矿权人按规定向 国家缴纳 的使用费 。 探矿权价款
则是国家转让已 由 国家出 资勘査探明的矿产地 ，探矿权申请人缴纳 的国
家勘探被转让矿产地所花费的对价 ，是除开探矿权使用费额外的费用 。
与之相应 ，采矿权使用费和采矿权价款最初的征收依据来源于国务
院 １９９ ８ 年 ２ 月 １２ 日颁布实施的 《矿产资源开采登记管理办法 》 （ 国务院
令第 ２４１ 号 ） 。 １ ９９ ８ 年 《办法 》第 ９ 条规定 ， 国家实行采矿权有偿制度 ，
采矿权使用费 ，按照矿区范围的面积逐年缴纳
；
第 １０ 条规定 ， 申请 国家
出资勘査并已经探明矿产地的采矿权的 ，采矿权 申请人除缴纳采矿权使
用费外 ，还应当缴纳经评估确认的国家出资勘査形成的采矿权价款 。 由
此而言
，
采矿权使用费是国家将矿产资源采矿权出 让给采矿权人 ， 由 采
矿权人按规定向国家缴纳 的使用 费 。 采矿权价款是国家转让已 由 国家
出资勘査并探明矿产地的采矿权 ，采矿权申请人需要向 国家缴纳国家勘
探被转让矿产地所花费的对价 ，除开采矿权使用费额外的费用 。？
“
为维护矿产资源的国家所有权 ，加强探矿权采矿权使用费和价款
管理
”
，
？财政部联合国土资源部联合印发 《探矿权采矿权使用费和价款
管理办法》 ，进
一步规范 、细化探 、采矿权使用费 、价款的征收 。 探矿权采
矿权使用费和价款由探矿权采矿权登记管理机关负责收取 ，缴人各级财
政部开设的
“
探矿权采矿权使用费和价款财政专户
”
，
收人应专项用于
矿产资源勘査 、保护和管理支出 。？ 《关于探矿权采矿权使用费和价款
管理办法的补充通知 》 （财综字 ［ １ ９９９ ］１ ８３ 号 ） 第 ５ 条规定 ，矿权采矿权
？ 文 中对探矿权 、采矿权价款的定义是根据相关法律法规中法条的规定总结而来 。
２００６ 年的财政部 、 国土资源部 、 中国人民银行《关于探矿权采矿权价款收人管理有关亊项
的通知

＞ （财建 ［ ２００６ ］ ３９４号 ） 中给出了相对完整 的概括 ：
“
探矿权采矿权价款收人是指 中
央和地方人民政府探矿权采矿权审批登记机关通过招标 、拍 卖 、挂牌等市场方式或以协议
方式出让国家出 资（ 包括中央财政出资 、地方财政 出资和中央财政
、
地方财政共同 出资
，
下
同 ） 勘査形成 的探矿权采矿权时所收取的全部收人 ， 以及国有企业补缴其无偿 占有国家出
资勘査形成的探矿权采矿权的价款 。
”
＠ 财政部 、 国土资 源部《关于印发 〈探矿权采矿权使用 费和价款管理办法 〉 的通 知》
（财综字 ［ １ ９９９ ］ ７４ 号 ） 。
？ 《探矿权采矿权使用费和价款管理办法》第 ７ 条 、第 ８条 、第 ９ 条 。
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使用费和价款属于国家财政收人 ， 纳人预算管理 。 由中央和省级财政分
享。 其中 ， 自 ２００６ 年 ９ 月 １ 日 起 ， 国家出资形成的探矿权 、采矿权价款
收入按照 ２：８ 的固定比例在中央和地方分享 。？
（三 ） 石油特别收益金
２００４年以来
，
由于国际市场石油价格持续大幅度上涨 ， 国 内 原油采
掘业利润迅速增加 ，反观其他行业和社会用油成本加大 ，造成 了各行业
的利益分配不均衡 ，影响市场经济的平稳发展 。 国家为了调控各方利益
关系 ，推动石油价格机制改革 ，促进国民经济持续健康协调发展 ， 国家决
定实行石油特别收益金制度 。
财政部发布《关于印发 〈石油特别收益金征收管理办法 〉 的通知 》
（财企 ［ ２００６ ］ ７２ 号 ） ，于 ２００６年 ３ 月 ２６ 日开始征收石油特别收益金 。
石油特别收益金 ，是指当国 内原油价格超过
一
定的水平时 ， 国家对石油
开采企业销售的 国产原油所获得 的超额收入按 比例征收 的收益金 。？
收人属于中央财政非税收收人 ，纳人中央财政管理 ，归人
“
预算科 目
”
栏
中的第 ７ １ 类
“
其他收人
”
中的第 ７ １ １３ 款
“
石油特别收益金专项收入
”
。
？
也正是由于特别收益金属于非税收的财政收人 ，意味着它可以躲避税收
法定的条框制约 ，可以 由行政机关根据石油市场的油价变动及时调整 ，
减少油价变动给缴纳特别收益金的企业带来负面影响 。 但也同样意味
着特别收益金 的收 、支无法得到像税收一样受到法律的严格规制 。 特别
是在支 出环节 ，收益金难以保障被用于下游行业的补贴 。
四 、对资源
“
费改税
”
的再思考
征税与收费都是国家组织财政收人的形式 ， 只是在征收依据及用途
等方面存在本质的 区别 。 税收凭借国家政治权力无偿征收 ，主要用于国
家提供社会公共物品和服务的需要 。 相比之下 ， 收费的征收主体是部分
行政部门和事业单位 ，依据的是政府在提供特定服务时征收的对价 ，用
？ 财政部 、国土资源部 、中国人民银行 ｛关于探矿权采矿权价款收人管理有关亊项的
通知 ＞ （ 财建 ［ ２００６ ］ ３９４ 号 ）第 ２ 条 。
？ 《石油特别收益金征收管理办法》第 ２ 条 。
？（石油特别收益金征收管理办法》第 ４ 条 、第 １２ 条 。
１ ８２财税法论丛 （ 第 １ ７ 卷 ）
于成本的补偿 。？ 从财政筹集数量来看 ，税收是国家财政收人的主要手
段
，但是受制于一 国的税制水平 、征收能力和相应的法治环境 ，税收完全
取代收费难以实现 。 收费的存在有其必然性 ，是财政收人的必要补充 。
从地方事权与财权的现况来看 ，受国家分税制改革的影响 ， 地方政府的
事权不断扩大与财权的有限存在极大的不对等 。 而我 国的税收立法权
高度集中于中央 ，地方通过在缺乏税收立法权限的情况下 ， 往往依靠收
费的方式弥补地方财政的空缺 。 当然 ，这也意味着收费存在相当 的风
险 。 地方财政不足催生收费
“
冲动
”
，而收费又常常以 自 定收费的方式
游离于预算之外 。 换言之 ，地方政府拥有相当的收费 自 主权 ，缺乏类似
于税收法定的约束
，
侵害纳税人权利 。
自 １９８６ 年 《矿产资源法》通过 ，并在第 ５ 条规定
“
国家对矿产资源实
行有偿开采 。 开采矿产资源 ，必须按照国家有关规定缴纳资源税和资源
补偿费
”
，
我国的
“
税费并存
”
的制度就确立下来 。 自此 ， 资源收费蓬勃
发展
，
不仅确立了矿产资源补偿费 、矿业权有偿使用费等矿产收费 ，还对
石油开采企业征收石油特别收益金 ，地方政府也征收
一
些地方性规费 ，
例如在新ＩＩ征收的煤炭资源开发地方经济发展费 ，主要在 山西征收的煤
炭可持续发展基金 、煤矿转产发展基金 、采矿排水费 ，？等等 。 由 于行政
规费本身的不确定性和不规范性导致一个行业 、一个项 目存在数量冗
杂 、管理混乱的规费体系 ，不仅给行政相对人造成巨大的工作压力 ，也会
给缴费人带来不甚合理的规费负担 。 资源
“
费改税
”
无疑可以使多数费
集中于
一种单一的税 。？ 但资源费体现了资源的经济价值 ，具有特定的
行政功效和满足地方财政需求的功能 。 资源
“
费改税
”
不能盲 目地
“
一
刀切
”
，
具体地讲
，就是厘清何种资源费应该纳入资源税中 ，何种资源费
则应该保留 ，这种判断的标准是什么 ，都是应该慎重思考的议题 。
不同资源费的 自身性质是一个重要的考量标准 。 即便国内存在
“
资
？ 肖兴志 、李晶 ： 《我 国资源税费改革的战 略选择》
，
载 ｛社会科学辑刊 》 ２００６ 年第 ３
期 。
？ 李刚 ： 《煤炭资源税改革 ： 国际视野与方案建议栽（地方财政研究 》 ２０ １４ 年第 １ ０
期 。
？ 张淑芳 ： 《论行政费改税与行政法治》 ，载《政治与法律 》２００２ 年第 ２ 期 。
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源税
” “
资源费
”
两种征收方式 ，但租 、 费 、税之间界分不清导致名税实
租 、费租不清 、费大于税等问题严重 。 资源税在设立之初是一种调节税 ，
即对部分矿产品征收 ，调整开发企业因为资源本身结构 以及开发条件的
差异而形成的级差收人。 １９９４ 年税改将征收范围扩大实行普遍征收 ，
不再单纯地调节资源级差收人 ，而是根据资源的所有权取得的一种补偿
收入 。 换言之
，
资源税的性质已有所改变 ， 既具有调节级差收入的性质 ，
又具有资源补偿费的性质 。 现行的收费体系中也存在资源补偿费 ， 即矿
产资源补偿费 ，它是资源开发者对 国家资源使用权利丧失的
一
种补偿 ，
极为像国际上通行的权利金 。 而我国现行资源税与矿产资源补偿费的
性质作用趋同且关系紊乱 ，实质上是权利金的两种不同形式 ， 即从价的
权利金为资源补偿费 ，从量的权利金为资源税。？ 资源税既 已实际具有
矿产资源补偿费的性质和作用 ，将矿产资源补偿费改为资源税就具有相
当的可行性 。 而石油特别收益金是国家对石油开采企业销售的 国产原
油所获得的超额收人按 比例征收的费用 ，性质上与税类似 ， 同样可以考
虑纳人资源税的范畴 。 相 比之下 ，矿业权有偿使用费就可分为两类 ：一
类是矿权使用费
，
分为探矿权使用费和采矿权使用费
；
另一类是价款 ，包
括探矿权价款和采矿权价款 。 前者是对特定公共资源的使用收取的使
用费 ，后者更像是受益于政府提供的探测服务的规费 。 况且 ，矿业权有
偿使用费是缴费人在办理登记或年检时按年缴纳 ，在形式上更像一种管
理费 。 因此 ，矿业权有偿使用费作为一种收费改人资源税的行列并没有
足够的说服力
，
或者说不是此次资源
“
费改税
”
优先考虑的对象 。
地方财权不足是困 扰地方政府的一大难题 ，特别是在
“
营改增
”
进
一步削减地方财政收人的背景下 ， 能否扩大地方财权是资源
“
费改税
”
应当予以考量的 因素 。 资源税是一种地方税 ，税收主要划人地方财政。
毋庸置疑
，
将原来中央分成 比例较髙的费种并人资源税 中 ，无疑可 以扩
大流人地方的资金流 。 矿产资源补偿费在收费中 占有不小的 比重 ，但是
矿产资源补偿费的收入纳入预算管理 ，为 中央与地方固定 比例分成 ，中
央与省 、直辖市矿产资源补偿费的分成 比例为 ５：５ ； 中央与 自 治区矿产
？ 关凤俊 ： 《资源税和补偿费理论辨析 ＞ ， 栽（中国地质矿产经济＞２００ １ 年第 ８ 期 。
１ ８４财税法论丛 （ 第 １ ７ 卷 ）
资源补偿费的分成 比例为 ４ ：６ ， 中央 占比过髙 。 石油特别收益金则将
收人完全纳人中央财政管理 ，且因为是非税收人
，
无法受到税一样严格
的预算约束 ，不能保证相应收入用于地方特定的补贴。 相比之下 ，矿业
权有偿使用费的分配比例相对合理 ， 中央地方按 ２ ：８ 分成 。 出于地方
财政资金的箱求考虑 ， 矿产资源补偿费和石油特别收益金更应是此次
“
费改税
”
的重点 。
五 、结语
资源
“
费改税
”
不仅能够进一步理顺税费关系 ，有效缓解资源税费
交叉 、功能重叠 ，有益于纳税人权利保护 ， 同时能够适度分权 ，在不影响
全国统
一
市场秩序的前提下 ，賦予了地方适当的税政管理权和增加了地
方财政收人 。 法律制度的建立与改善并非一蹴而就 ，清费立税亦非刹那
间完成 。 何种资源收费应当并人资源税 中 ，何种资源收费应当继续存
在
，
此类问题必须考虑现有收费的原初性质 、地方财政需求等因素 。 当
然 ，清费立税仅是一种改革选择
，
建立健全符合我 国实际并与国际惯例
接轨的权利金制度同样有思考必要 。 但无论是
“
费改税
”
还是权利金制
度都要建立在厘淸资源租 、资源税 、资源费三者关系的前提之下 ，否则资
源税改革必将背离基本经济原理和税法建制规则 ，环境保护等功能的发
挥也将事倍功半 。
